ZUR AKTUELLEN SITUATION / COMMENT

Staatsversagen? Bankrotterklarung Europas?
Anmerkungen zur Flichtlingskrise

von Joachim Jens Hesse

Am 17.12.2013 wurde Angela Merkel zum dritten Mal als Kanzlerin der Bundes-
republik Deutschland vereidigt. Dabei gelobte sie gem. Art 56 GG, ihre Kraft
dem Wohl des deutschen Volkes zu widmen, seinen Nutzen zu mehren, Schaden
von ihm zu wenden und das Grundgesetz und die Gesetze des Bundes zu wahren
und zu verteidigen. Knapp zwei Jahre spéter erinnert vehementer Protest an
diesen Amtseid, sienht ihn verletzt und fordert die Kanzlerin zum Uberdenken
ihrer Politik, in Einzelfallen gar zum Rucktritt auf. Wie erklart sich das, welche
Verwerfungen sind erkennbar und finden sich Wege, die im Zuge der Fliicht-
lingskrise immer breiter werdende Kritik an der Kanzlerin zu kanalisieren oder
gar in verbessertes Regierungshandeln zu tberfiihren. Die Beantwortung dieser
Fragen erfordert einen Blick nicht nur auf das deutsche, sondern auch auf das
europaische Regierungssystem.*

I. Die Ausgangssituation

Unstrittig durfte sein, dass die von der Kanzlerin als humanitére Geste gedachte,
in ihren Konsequenzen aber fragwiirdige Offnung des Landesgrenzen fiir den
Fluchtlingsstau an der ungarisch-osterreichischen Grenze (Anfang September
2015) den Ausgangspunkt der hier zu verhandelnden Entwicklungen bildet. In
Verfolgung ihres Fihrungsstils, der gelegentlich abrupte Politikwechsel an die
Stelle materiell Gberzeugenden und abgestimmten Handelns setzt, zudem im

1 In Ermanglung belastbarer Informationen oder gar Daten zu der Fliichtlingskrise der Européischen
Union (mit Ausnahme des Easy-Systems) bezieht sich der Autor im Folgenden u.a. auf Einblicke, die
er im Rahmen von Besuchen in deutschen und 6sterreichischen Fliichtlingslagern, Erstaufnahmeein-
richtungen oder Grenzposten gewann — Miinchen, Passau und Freilassing auf der deutschen sowie
Traiskirchen und Spielberg auf der 6sterreichischen Seite. Dass dies nur punktuelle Erkenntnisse er-
laubte, sei sofort eingerdumt, stellt angesichts der ungewdhnlich tendenzidsen Berichterstattung der 6f-
fentlich-rechtlichen Medien wie der groBen Tagezeitungen aber wenigstens den Versuch zu einem em-
pirischen Zugang (im Sinne teilnehmender Beobachtung) dar. Die in Teilen sehr persénlichen
Einschétzungen lassen es zudem angeraten erscheinen, den Beitrag eher in der Rubrik ,,Zur aktuellen
Situation* als unter ,,Abhandlungen“ zu ver6ffentlichen.
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Vollzug eher auf Ungefahrem als Konkretem griindet, sicherte sich Angela Mer-
kel zwar die langjahrige Kanzlerschaft, ist jetzt aber mit derart vielen ,,Baustel-
len“ konfrontiert, dass das politische System der Bundesrepublik tberfordert
scheint. ,,Wir schaffen das* wirkt heute eher wie eine Selbstbeschwdrung (denn
als Handlungsanleitung) und verdeckt die Uberlastung aller Angesprochenen,
vor allem die der dezentralen Gebietskdrperschaften und der Zivilgesellschaft.
Europdisch durch das unilaterale Handeln ohnehin isoliert, werden zudem die
Kosten fir das Gemeinwesen erkennbar: politisch, materiell, finanziell und
durchaus auch kulturell; die européische Fiihrungsmacht sieht sich zu Recht sehr
kritischen Fragen ausgesetzt.

In der Folge schwicht sich auch daheim die ,,Willkommenskultur* (ohnehin eine
groteske Abwertung, wenn nicht gar ,,Verballhornung™ des Kulturbegriffs) ab
und verliert die Kanzlerin deutlich an Unterstiitzung, was sie wiederum mit einer
Vielzahl von Anpassungsprozessen beantwortet, die in der Summe als Einge-
stdndnis fehlerhaften Verhaltens gewertet werden kdnnen. War sie sich bei der
Aussetzung der Wehrpflicht und der ,,Energiewende® noch des Beifalls des Pub-
likums sicher, wird jetzt erkennbar, dass die unkontrollierte (und rechtwidrige)
Offnung der Grenzen nicht mehr als humanitarer Impuls zu werten ist, sondern
als Ausldser einer Massenwanderung, die Deutschland — sollte sie sich in dem
derzeit erkennbaren Ausmal fortsetzen — in seiner 6konomischen, sozialen und
gesellschaftlichen Stabilitat gefahrdet. Dass die Kanzlerin dies erkennt, darf man
unterstellen und ergibt sich aus zahlreichen der in den vergangenen Wochen
verfolgten Politiken: von den beiden Asylpaketen Uber eine Reihe Ubersturzter
Auslandsreisen bis hin zu der nachgeschobenen Selbstrechtfertigung, nach der es
darum gehe, ,.kriegerische Auseinandersetzungen zwischen den Balkanstaaten zu
verhindern“ (sic!), wobei sich die Kanzlerin — materiell fragwirdig — des
»Schlafwandler“-Begriffs bediente, den Christopher Clark bekanntlich fur die
Ereignisse im Vorfeld des Ersten Weltkriegs pragte. Wahrend nach innen deut-
lich wird, wie sehr sich das Regierungssystem Deutschlands in sich selbst ver-
puppt hat und seine einstmals gepriesene Reagibilitat burokratisch vermittelter
Schwer- und Selbstgefalligkeit wich, sind auch die europapolitischen Lahmungs-
erscheinungen nicht mehr zu iibersehen. Die ,,Volker Europas® scheinen den
Glauben wie das Vertrauen in die Europdische Union, zumindest in diese Union,
zu verlieren.
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Il. Die Binnenperspektive: FUhrungs- und Steuerungsdefizite,
burokratische Verwerfungen und Missachtung des Vollzugs

Wie konnte es zu dieser Fehlleistung kommen, erst recht angesichts der Tatsa-
che, dass seit Jahren vor grofRrdumigen Wanderungsprozessen gewarnt wird,
zundchst unspezifisch als erwartbare Stid-Nord-Wanderung, dann aber sehr kon-
kret und ,,nachhaltig® angesichts des Syrienkonflikts, der Irak- und Afghanistan-
krisen sowie generell der revolutiondren Prozesse in der arabischen Welt? Jen-
seits der allseits angebotenen Deutungsmuster sind es vor allem drei Aspekte, die
zunéchst auf Schwéchen des deutschen Regierungssystems, vor allem auf der
Bundesebene, verweisen: eine unzureichende Flhrungs- und Steuerungskapazi-
tat, defizitdre Koordinationsprozesse der Akteure (horizontal wie vertikal) sowie
eine Missachtung des Vollzugs.

Fluchtlingspolitik ist Bundessache (Art. 16a GG). Zwar verweist die Regierung
in diesem Kontext gern auf die Europdische Union, doch geht das solange fehl,
als die Sicherung der EU-AuRengrenzen nicht gegeben ist und die fir Asylanten
und Fluchtlinge vorgesehenen Regelungen, etwa im Rahmen der Dublin-
Vereinbarungen, nicht befolgt werden. Natirlich setzte der (inzwischen ubiquitér
diagnostizierte) Kontrollverlust hier ein, doch sollte nicht vergessen werden, das
Dublin eine bequeme, durch die unterschiedliche geographische Lage der EU-
Mitgliedstaaten erleichterte Verantwortungsiibertragung, mithin Entlastung
wichtiger Akteure, darstellte. Gerade die ,,GroBen“, GroBbritannien, Frankreich
und Deutschland, profitierten in besonderem Malie, wahrend Italien und Grie-
chenland aufgrund fehlender Kapazitat (und Kompetenz) dazu tbergingen, Uber
die AuBengrenzen drangende Fliichtlinge unkontrolliert in die Ziige nach Norden
zu setzen oder sie unregistriert weiterwandern zu lassen. Der Bund hatte friihzei-
tig damit beginnen missen, sich auf die absehbaren und von den Internationalen
Organisationen mehrfach prognostizierten Massenwanderungen einzustellen,
wenigstens aber konzeptionell vorzuarbeiten.

Nichts davon war erkennbar. Die auf die Entscheidung zur Grenz6ffnung fol-
genden Flichtlingsstréme trafen die Behorden ganzlich unvorbereitet. Verant-
wortlich dafiir waren zunéchst das Bundesministerium des Innern, spéter das
Kanzleramt in der ihm ubertragenen koordinativen Rolle und Funktion. Wéhrend
das Innenministerium auf das (ihm unterstellte) Bundesamt fir Migration und
Fluchtlinge (BAMF) verwies (dessen Prasident sehr schnell das Handtuch warf)
und der Bundesminister in einer Reihe ungliicklicher Fernsehauftritte vergeblich
Souveranitit, Steuerungskompetenz und ,,Kontrolle* zu suggerieren suchte (zu-
dem mehrfach ,die ganze Hirte des Rechsstaats in Aussicht stellte), entnahm
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die Nation den taglichen Fernsehbildern, wie Tausende von Fluchtlingen, von
der Kanzlerin ermuntert, illegal und unregistriert ins Land zu dréngen begannen.
Dublin sei ,,obsolet®, rechtfertigte sich Frau Merkel vor dem Européischen Par-
lament, eine Position, die sie spater revidieren musste, um sich — weitgehend
theoretische — Ruckfuhrungsmdglichkeiten zu erhalten. Der Rest war dann das,
was der politische Prozess Krisenmanagement nennt und in diesem Fall kl&glich
versagte: zundchst Beschwichtigungen unter Einsatz unseritser, weil in keinem
einzigen Fall belastbarer Daten, dann die Suche nach Schuldigen auBerhalb der
Landesgrenzen (wahlweise der ungarische Ministerprésident, der sich im Gegen-
satz zur Kanzlerin zundchst durchaus EU-rechtskonform verhielt, Italien, Grie-
chenland oder Frontex), schlieBlich die Bindelung von Kompetenzen im Kanz-
leramt. Damit sollte entschiedenes staatliches Handeln dokumentiert werden, das
in der Realitat den Verantwortlichen entglitten war.

Die primédren Ordnungsleistungen, die folgten und ein Chaos verhinderten, wa-
ren vor allem den dezentralen Gebietskdrperschaften geschuldet, also den Léan-
dern und vor allem dem kommunalen Bereich (Stadte, Landkreise und Gemein-
den), erganzt um eine aufopferungsvolle Hilfe der Bevélkerung. Wahrend der
Bund, noch immer weitgehend konzeptionslos, die Mitwirkung der Lander am
ersten Asylpaket im Wortsinne erkaufte, ein Tatbestand, den die britische Meta-
pher eines throwing money at problems am besten zum Ausdruck bringt, trugen
die Kommunen die eigentlich Last des ,,0ffentlichen Handelns“. Auch sie aber
waren ohne die Mithilfe zahlloser Helfer dem Ansturm der Fliichtlinge nicht
gewachsen gewesen.

Erst die weiteren Bemiihungen um ein verscharftes Asylrecht sahen dann den
Bund in einer gewissen Fihrungsrolle, die aber schnell wieder dem parteipoliti-
schen Kalkil ausgesetzt war und nur unter Zeitverlust und materieller Verwasse-
rung den Regelverlust zu kompensieren suchte. Die Kanzlerin, der die Folgen ihr
vorschnellen Handeln inzwischen bewusst waren, entwickelte schlieflich jenen
»Dreischritt”, der eher eine systemanalytische Bestandsaufnahme denn eine
verfolgenswerte Problemldsung darstellte: Ordnungsleistungen nach innen, Si-
cherung der EU-AuBengrenzen, Bekdmpfung der Fluchtursachen ,,vor Ort®.
Hinzu traten die angesprochenen aufRenpolitischen Bemuhungen: vom durchaus
peinlichen Bittgang zum im Wahlkampf stehenden tiirkischen Staatsprasidenten
(eine Demutsgeste, die, erwartbar, bis heute ohne nennenswerte Ergebnisse
blieb) bis hin zu dem Versuch, die chinesische Staatsfiihrung nicht nur fiir eine
Vermittlung in der Syrienfrage, sondern auch fur eine Mithilfe bei der Bewalti-
gung der Fllchtlingskrise zu gewinnen. Als ,,Realpolitik* apostrophiert, verficlen
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diese Bemuhungen schnell der Kritik. Dass man im Kanzleramt wie im Innenmi-
nisterium zudem nicht recht wusste, wie was durch wen betrieben werden sollte,
dokumentierte die skurrile Situation, in der der Innenminister in Albanien eine
Verdnderung des Fluchtlingsstatus von Syrern und eine Einschrankung des Fa-
miliennachzugs ankiindigte, um das noch am gleichen Tag auf Druck des Kanz-
leramtes und der SPD widerrufen zu mussen. Auch das beeintrachtigte das Ver-
trauen der (zu diesem Zeitpunkt durchaus noch gutwilligen) Bevélkerung und
schiirte Zweifel an der Glaubwirdigkeit des politischen Personals.

Die offentlichen Auseinandersetzungen, zwischenzeitlich aufgrund der
erwartbaren Polarisierung und Zirkularitat eher abstoRend, mindeten schlieflich
in jenen Kompromiss, der das geforderte Transitzonenkonzept aufweichte und
nun glaubt, auf der Basis von ,,Aufnahmeeinrichtungen® die Fliichtlingsstrome
ordnen, zwischen ,wirklichen* Fliichtlingen und anderen unterscheiden und
letztere zugig zurickflhren zu kdnnen. Das mindete zwar in eine gewisse Beru-
higung der vor allem CDU/CSU-internen Diskussion, erwies sich aber keines-
wegs als problemldsend. Unbeantwortet blieb vor allem die voéllig berechtigte
und (durchaus beantwortbare) Frage, wie viele Flichtlinge das Land denn ver-
kraften kann, ohne seine eigene Substanz und Stabilitit zu gefihrden. ,,Tragfa-
higkeit ist jene Kategorie, die hier entscheidend ist und der Erorterung bedarf.
,,Wir schaffen das“, diese letztlich triviale und erkennbar eher andere als sich
selbst in die Verantwortung nehmende Aussage hat sich tiberlebt und bedarf des
Mutes zur Konkretisierung — unter Einschluss unabweisbarer Verteilungsent-
scheidungen, binnenstaatlich wie européisch. Auch ein stabiles demokratisches
System kann sich nicht um Entscheidungen ,,driicken®, wenn die eigene Stabili-
tat bedroht ist. Es muss wehrhaft bleiben und sollte sozialromantische Vorstel-
lungen nicht mit humanitarem Engagement verwechseln, darf zudem offenkun-
dige Missbrduche eines ansonsten selbstverstdndlichen Asylrechts nicht
Ubersehen und muss den zahlreichen Krisengewinnlern die Stirn bieten. Die
Fuhrungsmacht Europas ist zudem gehalten, nicht nur héflich die Mitwirkung
Dritter zu erbitten, sondern sie, vor allem EU-Mitgliedstaaten gegeniiber, auch
einzufordern. Bislang &hneln die diesbezilglichen Appelle der Kanzlerin eher
einem ,,Pfeifen im Wald“ denn einer belastbaren Politik.

Bereist man in diesen Tagen das Ausland, wird dartber hinaus deutlich, dass sich
die punktuelle Bewunderung fir die Deutschen in ihr Gegenteil verkehrt hat.
War es zunéachst die humanitdre Grundhaltung, die (berzeugte, ist es jetzt die
Gefahr, den ausgeldsten Wanderungsprozess nicht mehr beherrschen zu kénnen,
die die Diskussionen prégt. Die ,,Alternativlosigkeit”, welche die Kanzlerin er-
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neut flr sich in Anspruch nimmt, gilt inzwischen als Ausdruck der Schwéche,
der Verzicht auf eigenen Grenzkontrollen erst recht. Hinzu tritt eine gewisse
Schadenfreude, nach der sich das Land selbstverschuldet in einen Transformati-
onsprozess begeben habe, an dessen Ende ein neues, vielleicht weniger arrogan-
tes Deutschland stehen konnte. Dritte schlieRlich sprechen unverhohlen vom
einem Transferprozess, der sich nun gleichsam naturwiichsig ergebe und nicht
Uber Austeritatspolitiken aufzuhalten sei — mithin Ausgleichsleistungen im Rah-
men der EU erzwénge. So sollte es zu denken geben, dass selbst Schweden, das
in Migrationsfragen liberalste aller EU-Mitgliedstaaten, das Ende seiner Auf-
nahmekapazitat erklaren musste und die aus Deutschland kommenden Fliichtlin-
ge wieder zuriickzunehmen bat.

Sucht man die binnenstaatliche Reaktion auf den Fliichtlingsstrom zu bilanzie-
ren, wurden Defizite im deutsche Regierungssystem erkennbar, derer man sich
(zumindest in der Fachoffentlichkeit) zwar bewusst war, deren Ausmald aber
Uberraschte. Dies reicht von den in Teilen groben Fehlern der Filhrungsebene
(Dominanz von Appellpolitiken, Steuerungs- und Kontrollverluste, unzureichen-
de Datenbasen, situative Aufgabe rechtsstaatlicher Sicherungen, hohe Koordina-
tionsdefizite, nicht kompatible 1T-Strukturen, Uberforderung der betroffenen
Bundesédmter) uber eine Funktionalisierung des Bundesrates bis hin zum Fehlen
jeglicher planerischen (Vor-)Arbeit, die den Vollzug, mithin die Umsetzung der
Merkelschen Entscheidung hatte bedenken miissen. Da es so etwas wie eine
kontinuierliche ,,Verwaltungspolitik® in der amtierenden Bundesregierung aber
nicht gibt, musste die bedingungslose Grenzoffnung das politische System tber-
fordern, begiinstigte man rechtswidriges Handeln, forderte Zeit- wie Ressour-
cenverschleif3, schiirte Misstrauen und provozierte Bevolkerungsproteste, die in
vorschneller Generalisierung als Rechtspopulismus gebrandmarkt wurden — und
dabei ubersah, dass die burgerliche Mitte des Landes sich aufgrund der erkenn-
baren Folgen der Grenzoffnung l&ngst von ihrer anfangs optimistischen und
hilfsbereiten Haltung verabschiedet hatte.

Dies wurde durch eine verhangnisvolle Informationspolitik verstérkt: So erwies
sich zundchst keine der von der Bundesregierung vorgetragenen Aussagen zur
Fluchtlingszahl als wirklich belastbar und fehlt es noch immer an verl&sslichen
Informationen zur Herkunft (1) und zum Bildungs- und Qualifikationsstand der
Migranten, bekanntlich eine unerldssliche Voraussetzung fir etwaige Eingliede-
rungen in den Arbeitsmarkt. Auch wird eine ausreichende Zahl qualifizierter
»Asylentscheider” wohl erst Ende des kommenden Jahres einsetztbar sein und
fehlen im gesamten Land Fachkréfte fur den Deutschunterricht (als der elemen-
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tarsten aller Integrationshilfen) und die Schulung der Fluchtlingskinder. Selbst
Hans-Jirgen Weise, der hinzugezogene Président der Bundesagentur fir Arbeit,
legt seine Arbeit mehrjahrig an. Und in der Tat: Vorliegende Migrationsstudien
deuten fast ausnahmslos darauf hin, dass fur einen den Namen verdienende In-
tegrationsprozess von einem knappen Jahrzehnt auszugehen ist. Zwar finden sich
wie stets Okonomen, die schon jetzt ,,Wachstumsimpulse* sehen, doch wird
schnell deutlich, dass solche Erkenntnisse eher der N&he zu einer politischen
Partei oder einem Minister geschuldet sein durften als seriéser Forschung. Ahn-
liches gilt fir den Medienbereich. Vor allem die 6ffentlich-rechtlichen Einrich-
tungen befleiRigten sich zunéchst einer vollig unkritischen, um nicht zu sagen
»gleichgeschalteten Berichterstattung. Erst als die Folgen des Fliichtlingsstroms
in den Stadten und den landlichen Rdumen der Republik offenkundig wurden,
kam es zu vereinzelten Korrekturen, schlieBlich zu einer Umkehr.

Vor allem aber ist es die VVollzugsferne der Bundespolitik, die das deutsche Re-
gierungssystem schwacht. Sie fiihrt das Land in ungewisse und undurchdachte
Zukinfte, droht die Bundesléander und den kommunalen Bereich zu lberfordern
und erzeugt Uber die einsamen Entscheidungen der Kanzlerin Turbulenzen, die
diesmal — und anders als im Fall des Aussetzens der Wehrpflicht und der Ener-
giewende — in der Wahlkabine sanktioniert werden durften. Zudem darf man
erwarten, dass die Lander sich kiinftig nicht erneut ,,einkaufen® lassen, sondern
der Kanzlerin eine ungeschonte Analyse der Situation ,,vor Ort* présentieren. Sie
wiederum stehen unter dem Druck der Kommunen, die zu Recht auf die Grenzen
des Machbaren verweisen. Wenn alle in Frage kommenden 6ffentlichen Einrich-
tungen, von Messehallen iiber Bundeswehr-Einrichtungen und Rath&user bis hin
zu Turnhallen, belegt sind und man ernsthaft erwagt, privates Eigentum fir die
Fluchtlingsunterbringung zu requirieren, sind die Grenzen unbedachter Politik
erreicht, wird man die Kanzlerin an ihren Amtseid erinnern missen. Umso be-
fremdlicher, dass sich die Koalition noch immer unabweisbaren Entscheidungen
entzieht und auf Entlastungen hofft, die entweder kurz- und mittelfristig nicht
eintreten werden (Abebben des Flichtlingsstroms, Kontingentierungen im EU-
Rahmen), sich schon bislang als wenig tauglich erwiesen (Abschiebungen, Ein-
schrankungen des Familiennachzugs) oder aber in den Handen externer Akteure
liegen (hot spots, Hilfen fiir Erstaufnahmezentren und/oder Informationseinhei-
ten in den Lagern der Turkei, im Libanon, Jordanien und seit Malta nun auch
noch in Afrika). Damit droht sich die Selbstbeschédigung der deutschen Politik
fortzusetzen, wéchst die Distanz zur Birgerschaft und isoliert sich die Bundesre-
publik weiter.
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Im Ergebnis bietet sich die Frage an, wer derzeit eigentlich das ,,nationale Inte-
resse” der Bundesrepublik vertritt. Selbst diejenigen, die meinen, dass in solchen
Kategorien nicht mehr gedacht werden sollte, werden konzedieren mussen, dass
die Fluchtlingsfrage angesichts einer auf absehbare Zeit unwahrscheinlichen
europdischen Losung tberzeugender nationalstaatlicher Reaktionen bedarf. Die-
sen aber entzieht sich die Bundesregierung vor allem dadurch, dass der Merkel-
sche Dreischritt allein zwei Stufen vorsieht, welche die Mitwirkungsbereitschaft
anderer voraussetzen, auf die wiederum bestenfalls gehofft werden kann. Die
inkrementalen Schritte, mit denen sich die Koalition Gber die beiden Asylpakete
als handlungsfahig darzustellen suchte, bleiben lediglich situative Reaktionen auf
einen unhaltbaren, von der Kanzlerin fahrldssig ausgeldsten Zustand: den mas-
senweisen illegalen Grenzubertritt von Fluchtlingen samt der nachfolgenden
Uberforderung der deutschen Behdrden. Die zwischenzeitlich eingeleiteten Poli-
tiken mdgen die Ausgangssituation punktuell stabilisieren, den Grundproblemen
der Wanderung haben sie aber nichts entgegen zu setzen.

lll. Ein européischer Offenbarungseid

Die européischen Folgen des unilateralen Handelns der Kanzlerin treten hinzu.
Dies gilt vor allem flr die von ihr erhoffte, wenn nicht sogar vorausgesetzte
Solidaritat der EU-Mitgliedstaaten. So Iasst man die Kanzlerin derzeit nicht nur
wissen, was man von ihren Reaktionen auf die Flichtlingsbewegung hélt, son-
dern blockiert auch ohnehin fragwirdige Politiken der Kommission. Zwar kiin-
digte diese an, sich kiinftig vor allem den ,,groen* europdischen Fragen widmen
zu wollen, zu denen die Wanderungsprozesse in die EU zdhlen sollten, doch
folgten dem lediglich die bekannten Ankiindigungspolitiken. So forderte einer
der sich inzwischen mehrenden ,Fliichtlingsgipfel (am 23. September 2015)
zwar die Verteilung von 160.000 Fliichtlingen auf die EU-Mitgliedstaaten zuta-
ge, ein Ansatz, der bis heute (15.11.2015) freilich nur fiir ganze 185 Personen
eingelost wurde. Dies mag erkléren, warum es anlasslich eines Fluges einiger
weniger Familien von Athen nach Luxemburg zu einer ungewdhnlichen Prasenz
europdischer Funktionstrager (Schulz, Tsipras, Assselborn und Avramopoulos)
kam, die im Ergebnis eher als Dokumentation der eigenen Hilflosigkeit als einer
verfolgenswerten Fluchtlingspolitik zu werten sein dirfte. Und auch der
zwischenzeitliche Versuch, iiber einen ,,Balkangipfel“ (26. Oktober 2015) die
Kooperation jener Staaten sicherzustellen, durch die die Fliichtlinge ziehen,
scheiterte trotz eines 16-Punkte Plans grandios. Zwar finden sich jetzt geordnete-
re Verfahren (und weniger erschreckende Fernsehbilder), die den Treck durch
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Europa zu kanalisieren suchen, doch wirkt das in den Flichtlingscamps des Na-
hen Ostens eher als weitere Einladung, sich auf den Weg zu machen. Schlief3lich
verdient jener Aktionsplan mit der Tirkei (16. Oktober 2015) Erwahnung, auf
den die Kanzlerin inzwischen ihre Hoffnungen setzt, ohne dass dies materiell
bislang gerechtfertigt erscheint.

Inwieweit solche Entwicklungen den Europdisierungsprozess weiter beeintréch-
tigen, 1&sst sich noch nicht absehen, doch mdgen zwei nichtdeutsche Mahnungen
das AusmaR der Krise erkennbar machen — und die Einseitigkeit des deutschen
Denkens belegen. So fiihrte etwa der junge dsterreichische AuRenminister, Se-
bastian Kurz, in einem Interview (Salzburger Nachrichten vom 22. Oktober
2015) aus, dass der mit dem turkischen Présidenten Erdogan ausgehandelte deal
(3 Mrd. EU-Sondermittel, Erleichterung bei der Visavergabe und Ruckkehr zur
Option EU-Mitgliedschaft gegen die Bemilhenszusage, die AuBengrenzen abzu-
sichern und die Fluchtlinge im Land zu halten) mitnichten einen ,,Kénigsweg*
zur Bewaéltigung der Fluchtlingskrise darstelle, vielmehr doppelbddig sei. In
Wahrheit solle sich der im Ubrigen geschméhte Erdogan fiir die EU die Hande
schmutzig machen; das misste man offen aussprechen und eingestehen, dass ein
Asylsystem mit einem vollig unkontrollierten Zustrom bis nach Mitteleuropa
nicht funktionieren kann. Diese Wahrheit sei den Menschen in Europa zuzumu-
ten und erst recht jenen, die noch kommen wollen. Kooperation bei der Grenzsi-
cherung mache sicher Sinn, doch kann und sollte sich Europa nicht allein auf die
Tirkei verlassen, sich mithin in eine gewisse Abhangigkeit begeben. Die EU
muss fahig sein, ihre AuBengrenzen selbst zu schiitzen, zudem die Mdéglichkeit
erdffnen, auch auBerhalb Europas Asylantrage zu stellen.

Jean Asselborn, AuRenminister Luxemburgs und derzeit EU-Ratsvorsitzender,
wiederholte dagegen seine Warnungen vor einem Zerfall der EU (in mehreren
Medien am 09. November 2015). Schengen sei dann tot, wenn sich die nationa-
len Grenzsicherungen fortsetzten. Allerdings blieb auch er Aussagen dazu schul-
dig, wie und durch wen er sich denn eine solche europdische Grenzsicherung
innerhalb kiirzerer Zeitrdume vorstelle. Er setzte zwar erkennbar auf die Tirkei,
erganzte das aber mit Formulierungen, die auch als Anregung an die deutsche
Seite zu verstehen waren, ihre Grundhaltung des ungehinderten Flichtlingszu-
gangs zu Uberdenken. Zwar verbot es sich dem AuRenminister, die deutsche
Haltung naiv zu nennen, die Botschaft war aber deutlich genug.

In beiden Stellungnahmen wird erkennbar, dass man sich eine gewisse Pragmatik
(und wohl auch Ehrlichkeit) in der deutschen Haltung wiinscht, ohne die eine
européische Probleml6sung nicht nur erschwert, sondern auch unmdglich werden

344

https:/dol. IP 216.73.216.36, am 20.01.2026, 01:10:15.
Erlaubnis ist je it i i Inhalts ir it, fiir oder ir



https://doi.org/10.5771/1610-7780-2015-3-336

Joachim Jens Hesse Staatsversagen? Bankrotterklarung Europas?

kénnte. Ratsprasident Tusk ging inzwischen noch einen Schritt weiter und for-
derte eine Beteiligung der Bundeswehr an der Sicherung der EU-AulRengrenzen,
was im Subtext nicht weniger als die hofliche Aufforderung bedeutet, sich doch
an der Beseitigung der selbst geschaffenen Probleme nicht nur monetér zu betei-
ligen. Ahnliches ist inzwischen fast allen groRen européischen Zeitungen zu
entnehmen, unter Einschluss der seridseren im Vereinigten Konigreich, wo die
abendlichen Fernsehbilder von den Flichtlingsstromen einen EU-Austritt des
Landes wahrscheinlicher werden lassen.

Dass die Flichtlingsfrage die EU-Einrichtungen derart Gberraschte und eine
erschreckende Hilf- und Konzeptionslosigkeit dokumentiert, spricht gegen sie.
Nachdem fast alle der gut gemeinten, aber nie wirklich umgesetzten ,,Prozesse*
der Vergangenheit scheiterten (Barcelona-Prozess, Mittelmeerunion) und dem
Schengen-Abkommen keine den Namen verdienende Sicherung der EU-
AuRengrenzen folgte, war spatestens nach Ausbruch des Syrienkonfliktes deut-
lich, dass mit Fluchtlingsbewegungen ungeahnten Ausmalies gerechnet werden
musste. Doch selbst Lampedusa bewirkte kein Umdenken. Wie im Fall der be-
schdmenden Jugendarbeitslosigkeit zeigte man sich besorgt, doch blieb es bei der
wohlfeilen Ermahnung an die Mitgliedstaaten, sich verstdrkt zu engagieren —
sieht man von jenem schnell gezimmerten ,,Juncker-Programm® ab, das unver-
andert auf sehr tonernen Fifen steht. Die unilaterale AuRerkraftsetzung von
Dublin schaffte dann eine Realitét, die nun kaum mehr einzufangen ist, zumin-
dest nicht kurz- und mittelfristig. Erneut zeigt sich, dass die Kommission, entge-
gen allen Absichtserklarungen, durch faktisches Nichtstun durchaus problemver-
scharfend wirken kann. Bereits die Eurozonen-Krise dokumentierte eine ,,Weiter
so“-Haltung, die lediglich Zeitgewinn versprach, materiell aber unzureichend
blieb und bald eine erneute Griechenland-Debatte erzeugen diirfte. Ahnliches gilt
fur die geldpolitischen Abenteuer der EZB, deren erhoffte Wirkungen, sieht man
von der kontraproduktiven Befeuerung stideuropéischer Haushaltspolitiken ab,
bis heute nicht eingetreten sind. Entscheidende Fragen blieben unbeantwortet,
wie etwa die nach Regeln, die eine direkte Unterstiitzung von Euro-Staaten bei
Liquiditatsengpéssen ermdglichen (und begrenzen), ein Insolvenzverfahren fir
Uberschuldete Mitgliedstaaten vorsehen oder auch eine Entlassung von Staaten
mit chronischen Defiziten ihrer Leistungshilanz (unter Einschluss einer Klarung
der spateren Beziehung ihrer Wahrung zum Euro; vgl. hierzu Scharpf in diesem
Heft). Stattdessen sucht man derzeit die Einlagensicherung als noch ,,fehlendes
Glied der Bankenunion® zu vergemeinschaften, wohl wissend, dass man damit
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den Steuerzahler firr unseridse Finanzpolitiken Dritter verantwortlich zu machen
sucht.

Hinzu tritt die wachsende Erkenntnis, dass und wie sehr die Heterogenitat der
Mitgliedstaaten die europdischen Willensbildungs- und Entscheidungsprozesse
zu lahmen droht und nur noch Schénwetter-Entscheidungen zuzulassen scheint.
Doch kann es wirklich verwundern, dass die Staaten Mittel- und Osteuropas sich
einer substantielleren Flichtlingszuweisung verwehren? Muss man tatsachlich
daran erinnern, dass diese Lander noch immer damit beschéftigt sind, ihre
Rechtsstaatlichkeit, die sich entwickelnden Markte und Gesellschaftsstrukturen
zu stabilisieren, sich mithin potentiell gefahrdenden Politiken zu verwehren?
Viel eher ware es angezeigt, auch in den Visegrad-Staaten Uberzeugungs- und
Hilfeleistungen anzubieten, bevor man glaubt, ihnen paternalistisch die Funkti-
onsweisen der EU erklaren oder gar androhen zu missen, den Zugang zu europa-
ischen Ressourcen zu erschweren.

In der Zusammenfassung wird eine Hilf- und Kraftlosigkeit der Union erkenn-
bar, die einmal mehr, jetzt aber gleichsam existentiell verscharft, ein Uberdenken
der Handlungs- und Funktionsbedingungen der Européischen Union nahe legt.
Das richtet sich vor allem auf den organisatorischen Kontext und die Aufgaben-
wahrnehmung, doch wird man sich zuletzt auch einer Personaldiskussion nicht
verschlielen kénnen. Dass ein solcher Ansatz wesentlich weiter und konsequen-
ter gedacht sein musste, als sich das im sog. Flinf-Prasidenten-Report findet (der
kurios aus der Zeit gefallen scheint; vgl. hierzu Schorkopf in diesem Heft), ist
offensichtlich und fiihrt in unterschiedlichen Kontexten derzeit auch zu
verfolgenswerten Initiativen (Brissel, Berlin, London, Cambridge). Gemein ist
ihnen, von der Vorstellung einer ever closer union entweder Abstand zu nehmen
oder sie in eine arbeits- und konfliktfahige Form zu bringen. Die Vorstellungen
sind relativ weit gediehen (vor allem natiirlich mit Blick auf das britische Refe-
rendum), schrecken aber vor den meist deutlichen Konsequenzen (einer umfas-
senden Vertragsreform) noch zuriick. EU-Vertreter spielen in vielen dieser Initia-
tiven keine Rolle, weil man ihnen die Reform ihrer selbst nicht mehr zutraut und
die allzu groBe ,,Glaubigkeit der Berufseuropéer fiir ein Hindernis zukunftsori-
entierten Denkens halt.

Eine Reihe jiingerer Interventionen verweist vor allem auf eine Uberpriifung des
gleichsam bundesstaatlichen Europakonzepts, das bereits heute durch die Ausdif-
ferenzierung in territorial und sektoral unterschiedlich geprégte Gruppen er-
schwert und dessen Fortentwicklung an seine Grenzen gestoflen ist. Die Staats-
schuldenkrise, das Griechenlandproblem, die kontinuierliche Aufweichung des
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Stabilitatspakts und nun eben die Flichtlingskrise hétten ausreichend deutlich
gemacht, dass die Integrationsenergie und die zur Verfligung stehenden Ressour-
cen nicht ausreichten, im Rahmen der derzeit amtierenden Politikergeneration
ein arbeits- und konsensfahiges Konzept zu entwickeln. Stattdessen erscheine es
angezeigt, sich einiger Kategorien zu erinnern, die die frihe Europadiskussionen
gepragt haben und heute eher vergessen sind: vom ,,Europa der Vaterldnder” de
Gaulles (ber einen konsequent subsididr gedachten Kontinent bis hin zu
konfoderativen Formen der Zusammenarbeit. Das zur Uberwindung von Hand-
lungsblockaden wieder an Bedeutung gewinnende zwischenstaatliche (intergou-
vernementale) Vorgehen verfillt hier nicht dem Verdikt des ,,Europafeindli-
chen®, sondern wird eher als Chance begriffen, Europa wesentlich organischer
aufzubauen und es auf das zu konzentrieren, was es (dem Willen der ,,Volker
Europas® folgend) kann und soll. In einer eher konfoderativen Verfassung ware
es viel eher moglich, die divergente Ausgangssituation der Mitgliedstaaten zu
berticksichtigen und eine erweiterte Kooperation nur in jenen Bereichen vorzu-
sehen, wo sie sich tatsachlich anbietet. Dies wiederum misste mit einer Aufga-
benkonzentration verbunden sein, die etwa der Président des Européischen Par-
laments, Martin Schulz, auch vorzusehen schien (vgl. das mit ihm in dieser
Zeitschrift [ZSE 1/2013] geflhrte Interview). Davon ist heute allerdings kaum
mehr die Rede: Weder die neuen Kommissare noch die EU-Parlamentarier sehen
von jenen Maximalprogrammen ab, die sie im Wahlkampf prasentierten und
Uberdehnen damit das ohnehin zum ZerreiRen gespannte Band zu ihren Wahlern
—und zur européischen Realitat. Das gewiss gut gemeinte Wollen Ubersteigt das
Kdnnen der Akteure bei weitem.

Hat etwa die Kommission die im Zuge der Fliichtlingskrise mehr als deutlichen
Signale der europdischen Bevolkerung verstanden? Kaum. Der im Wortsinne
lacherlich anmutende Versuch, wenigstens einen Bruchteil der im Vergleich (zur
deutschen Situation) ohnehin verschwindend geringen Flichtlingszahl auf die
Mitgliedstaaten zu verteilen, scheitert im Vollzug und lasst Verweigerungshal-
tungen erkennen, die einer Auflésung der immer wieder beschworenen ,,curopéi-
schen Solidaritidt und Wertegemeinschaft“ nahe kommen diirften - nicht, weil
man die EU ablehnt oder gar zu schddigen sucht, sondern weil sich die verfolg-
ten Politiken weit von dem entfernt haben, was in den Augen der Bevélkerung
tatsachlich des europaischen Handelns bedarf. Aus dieser Sicht versagt Europa
gleich mehrfach: in der angesprochenen Beschéftigungspolitik, der Aufen- und
Sicherheitspolitik, der Fortentwicklung der Wirtschafts- und Wéahrungsunion,
dem Digitalisierungsprojekt und vielem anderen mehr. Stattdessen das immer
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wieder versuchte Schleifen von nationalstaatlichen Charakteristika, selbst wenn
sie sich bewahrt haben. Solche Politiken vertiefen die Union nicht, sondern spal-
ten und delegitimieren sie weiter. So muss das Publikum etwa im Fall Griechen-
lands einmal mehr zu Kenntnis nehmen, dass zahlreiche der von der griechischen
Regierung zugesagten Reformpolitiken erwartbar nicht oder nur mit betréchtli-
cher Verspatung umgesetzt werden — all dies natirlich im Vorfeld eines nun bald
nicht mehr aufzuhaltenden Schuldenschnitts. ,,Weiter so* bleibt die Maxime des
europapolitischen Handelns, ungeachtet der massiven Entsolidarisierungsprozes-
se, die sich zu verstetigen scheinen.

Dass solche Entwicklung auch personalpolitisch grundiert ist, wird man hinzufi-
gen mussen. Vor allem die Person Jean-Claude Junckers, aus Anlass seines 60.
Geburtstags selbst in den seridseren deutschen Zeitungen nahezu devot gewdr-
digt, unterliegt zunehmender Kritik. Die neueren Verdffentlichungen zum
Luxleak-Komplex, das arrogante Auftreten vor dem zu dessen Aufklarung einge-
setzten Sonderausschuss des Européischen Parlaments, das nun bereits mehrjéh-
rige Versagen vor dem Flichtlingsproblem oder auch die hochst diskussions-
wirdige Rolle im Rahmen der Eurokrise machen deutlich, dass sich Juncker gern
als gleichsam ,,Europdischer Prisident” sieht, der die grofen Linien zieht und
den Europdisierungsprozess steuert, ohne dies allerdings materiell zu bestatigen.
Fugt man dem hinzu, dass auch die zunéchst plausibel erscheinende Organisati-
onsreform der Kommission wohl eher der Bedeutungssteigerung Junckers als
einer funktionalen Verbesserung der Kommissionsarbeiten dient, wird die in
Brissel lauter werdende Kritik verstandlich und erinnert an jene Vorbehalte, die
einzelne Staats- und Regierungschefs bereits anlasslich der Wahl des Kommissi-
onsprasidenten duBerten. Selbst der Vorsitzende der Eurogruppe, Jeroen
Dijsselbloem, weist die von Juncker beanspruchte ,,Politisierung* weiterer The-
menfelder zuriick und empfiehlt Korrekturen im institutionellen Geflige der EU.
Dass Wolfgang Schauble &hnliche VVorbehalte dulerte, belegt ein breiteres Unbe-
hagen.

Die Volker Europas wollen den européischen Bundesstaat erkennbar nicht, zu-
mindest noch nicht. Sie erwarten zu Recht Problemlésungskompetenz dort, wo
grenziiberschreitende Probleme nicht mehr zwischenstaatlich zu regeln sind, und
Zurlckhaltung dann, wenn Vertrautes und Bewahrtes zur Diskussion gestellt
wird — meist eher in dem Bemiihen, zu vergemeinschaften, mithin umzuvertei-
len, als eine fur die Beteiligten annehmbare L6sung von Niveau- und Vertei-
lungsproblemen sicher zu stellen. Die Fliichtlingskrise dokumentiert eine Impo-
tenz der Union, sowohl in ihren prognostischen, konzeptionellen und
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instrumentellen Fahigkeiten als auch in ihrer Aufgabe der Konsensbildung. Die
immer etwas exkulpativen Einreden, nach denen es in Wirklichkeit doch die
Mitgliedstaaten seien, die ihren Pflichten nicht nachkdmen, verkennen die Pri-
maéraufgabe der Union: den ,,Volkern Europas“ zu dienen, nicht zur Erh6hung
des eigenen Prestiges, sondern zur Gewabhrleistung von Frieden, Wohlstand und
sozialer Sicherheit. Da die Massenwanderung von Fluchtlingen aber genau das
gefahrdet und die Union ohne Antwort bleibt, versagt sie vor der bislang wohl
groften Aufgabe ihrer Geschichte. Ein Offenbarungseid ware mithin durchaus
angezeigt, wird aber verweigert. Stattdessen ist erwartbar, dass sich die gruppen-
und sektorspezifische Ausdifferenzierung der Union verstarkt — zu ihrem Nach-
teil, weil die Stimme Europas schwécher wird und Koordinationsleistungen an
die Stelle materieller Politiken treten. Die Union wére daher gut beraten, in den
kiinftigen Verhandlungen, auch und gerade mit dem Vereinigten Kdénigreich,
jenen materiellen Kern von Aufgaben zu bestimmten, der tatsdchlich européi-
schen Handelns bedarf und den Rest den Mitgliedstaaten (und ihrer Zusammen-
arbeit) zu Uberlassen. In deren Heterogenitét liegt durchaus die Kraft Europas,
nicht ein zu bekdmpfendes Defizit.

IV. Handlungsoptionen

Was ist zu tun? Zum Zeitpunkt der Erstellung dieser Anmerkungen (Mitte No-
vember 2015) wird erkennbar, dass die Kanzlerin auf mehreren Ebenen ,,zurlick-
rudert® oder besser: dies durch ihre Vertrauten betreiben ldsst. Die Kraft und die
Selbstkritik reichen zwar nicht aus, jene Grenzen der Aufnahmeféhigkeit des
Landes zu benennen, derer es zweifelfrei bedarf, doch sucht man sich Gber den
angesprochenen Dreisatz und die ihm nachfolgenden MaRnahmen wenigstens
wieder zum ,,Herrn des Verfahrens zu machen — eine Politik, die freilich solan-
ge wirkungslos bleiben wird, wie Fluchtlinge weltweit damit rechnen, legal wie
illegal die deutschen Grenzen Uberschreiten zu kénnen und als Fliichtlinge will-
kommen zu sein. Zwar hat sich die ,,Willkommenskultur® in Teilen inzwischen
in ihr Gegenteil verkehrt, doch dauert es, wie im politischen System Deutsch-
lands (lblich, lange, bis die Erkenntnis der im deutschen Asylrecht angelegten
Gefahren und Missbrauchsmdéglichkeiten politische Entscheidungen nach sich
zieht. Natirlich werden die beiden Asylpakete helfen, wenigstens ein wenig
Ordnung in den Fluchtlingsstrom zu bringen, ihn vielleicht auch steuern zu kén-
nen, doch sind die mit den einzelnen Vorhaben verbundenen Voraussetzungen
und Fristen meist nicht gegeben oder viel zu lang. Die erdrterten Sanktionen
bleiben zudem bis auf weiteres stumpf, sei es, weil es an entsprechenden Vor-
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schriften, geeignetem Personal bzw. der Basisinfrastruktur mangelt oder aber die
Fliichtlinge sich dem entziehen (durch ein Weiterwandern, die Anrufung der
Gerichte, falsche Angaben, ein Untertauchen). Die immer wieder beschworene
,Hérte des Rechtsstaats® ist bislang so gut wie nicht zum Tragen gekommen, die
Zahl der zuriickgewiesenen oder gar abgeschobenen Asylbewerber ist im Ver-
gleich zur Gesamtzahl der Flichtlinge minimal.

Geht man davon aus, dass der Zustrom der Flichtlinge im Winter nicht nur nicht
versiegt, sondern im Frihjahr des kommenden Jahres erst recht anschwellen wird
(halbwegs belastbare Schatzungen gehen fiir 2016 von ca. 1,5 Mio. Fluchtlingen
aus), durfte es ein Akt der Notwehr werden, dem durch eine wenigstens tempora-
re SchlieBung der Grenzen und ein gleichfalls tempordres Aussetzen des Fami-
liennachzugs zu begegnen. Natirlich ist es moglich, dass die Zuerkennung ledig-
lich subsididren Asyls hier punktuelle Abhilfe schaffen kénnte, aber eben nur
punktuelle und lediglich in (sehr) langen Zeitrdumen. Die inzwischen vorgesehe-
nen Einrichtungen und Verfahren (von den geplanten Registrierungszentren bis
hin zu den Bemuhungen, Ruckfihrungspflichten auch umzusetzen) versprechen
zwar Erleichterung, kommen aber angesichts von noch immer mehr als 300.000
Unregistrierten zu spat und haben derart lange Vorlaufzeiten, dass sie kurz- und
mittelfristig kaum zur Beruhigung der Lage beitragen werden. Im Ubrigen ist zu
bedenken, dass die relativ gute Vernetzung und damit wechselseitige Information
der Fliichtlinge ein weiteres Anschwellen von Asylbewerbern beginstigt. Viel
eher noch als durch die uniiberlegten selfies der Kanzlerin wird das durch die
Berichte derer verstéarkt, die es nach Deutschland geschafft haben und nun von
der erfahrenen Grundversorgung berichten. In anderen Worten: Je positiver die
Riickmeldungen sind, umso starker dirfte das Zuriickgebliebene motivieren,
auch ihrerseits Fernwanderungen in Kauf zu nehmen. Warum sollte man in den
Ruinen Syriens oder den Lagern der Tirkei, Jordaniens und des Libanon verblei-
ben, wenn der Weg nach Deutschland offen steht? Nachdem Schweden
unlegitimierte Fliichtlinge inzwischen zuriickweist und auch Osterreich damit
begonnen hat, Grenzzaume zu errichten, verbleibt nur noch Deutschland.

Der Rest ist dann Verwaltungsorganisation, eine vermeintlich deutsche Starke,
die bei n&dherem Hinsehen allerdings Briiche und Reformbedarf erkennen l&sst.
Das gilt zundchst und vor allem fir die Ministerialorganisation des Bundes,
deren Verwaltungskapazitat und -kompetenz sehr unterschiedlich ausféllt. Das
bereits mehrfach angesprochene Innenministerium etwa gilt aufgrund der zwi-
schenzeitlich erfahrenen Wachstumsschibe als kaum mehr steuerbar. Die in den
vergangenen Monaten zutage tretenden Probleme finden hier ihren Ursprung, da
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verwaltungspolitische Fragen in diesem Haus seit Jahren nur nachrangig und
ohne die Verfolgung nennenswerter, mithin strukturell bedeutsamerer Politiken
vertreten werden. In Fachkreisen spricht man dem Haus bestenfalls eine gewisse
Bestandspflege zu, was nicht gering geschatzt werden sollte, angesichts sich
turbulent verdndernder Umwelten allerdings zu kurz greift. Die Reformfreudig-
keit des Hauses ist stark begrenzt, Gestaltungsfragen 6ffnet man sich so gut wie
nie. Verwaltungspolitisch reagiert das Innenministerium lediglich bei unabweis-
baren Veranderungen (etwa: exogenen Schocks), aufgrund im Ausland fiir gut
befundener ,Innovationen* oder aber in der Umsetzung von Kabinettsentschei-
dungen; so wurde die Einfihrung der Behdrdenrufnummer 115 etwa als Erfolg
gefeiert, stellt fir Sachkundige aber ein Protobeispiel verspateter und lediglich
reaktiver Verwaltungspolitik dar. Das mag erklaren, warum das Haus in seiner
Verwaltungskapazitat hinter gut aufgestellte Innenministerien der Lénder zu-
rickfallt, auch mit Blick auf das Personal. Wéhrend L&nderministerien noch
Mehrfachbefassungen vorsehen (missen), finden sich im Bundesinnenministeri-
um ,,Spezialisten* in grofer Zahl, deren analytischer Zugriff begrenzt ist. Hinzu
tritt, typisch fir Hauser dieser GroRenordnung, eine Absicherungshaltung der
Mitarbeiter, die einer modernen Verwaltung nicht eben gut zu Gesicht steht.
Immer dann, wenn Koordinationsprozesse mit anderen Hausern zu bewéltigen
sind, sieht sich das Innenministerium als ,,Bremser oder gar ,,Verhinderer
apostrophiert. Das kann durchaus eine Starke sein, um ubereifriges Handeln
einzuhegen oder auch Unliebsames abzuwehren, wird aber bei Unvorhergesehe-
nem, wie im Fall der Fliichtlingskrise, zu einer verhéngnisvollen Behinderung.
Dies ist natlrlich immer auch der jeweiligen Hausspitze geschuldet. Hier kari-
kiert die Presse den Minister, Thomas de Maiziére, nicht immer fair, als typi-
schen Exekutivbeamten, eine Grundhaltung, die sich — etwa im Fall der Neuaus-
richtung der Bundeswehr — durchaus bewdhrte, in der gegenwartigen Situation
aber jene Fehlleistungen begunstigte, die im Fall der Fluchtlingskrise in die
Ubernahme der Koordinationsaufgabe durch das Kanzleramt miindete.

Damit freilich stellt sich ein Folgeproblem: die Uberlastung der Regierungszent-
rale, die in Abstimmungsproblemen, spater und materiell nicht Uberzeugender
Zusammenarbeit, Informationsdefiziten und diskussionswiirdigen Signalen fur
die Offentlichkeit zum Ausdruck kommt. Da angesichts der Krisenintensitat auch
die Europapolitik und zahlreiche Sektoralpolitiken verstarkt im Kanzleramt ko-
ordiniert werden, droht die Einrichtung zum Flaschenhals zu werden. Auch des-
halb spricht sich die Fachoéffentlichkeit seit Jahren fir verbesserte Koordinati-
onsmechanismen aus, horizontal wie vertikal. Letztere erwiesen sich auch im
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Fall der Fluchtlingshilfe als defizitér, sieht man von den Gespréchen der Kanzle-
rin mit den Ministerprésidenten der Lander ab. In diesen geht es aber selten um
operative Kategorien, sodass meist zeitaufwendige Abstimmungsprozesse mit
der Arbeitsebene der Lander folgen.

Die Lander haben sich ihrerseits im Rahmens des derzeitigen Krisenmanage-
ments verdient gemacht, sie tragen mit den Gemeinden die eigentliche Arbeit der
Fluchtlingshilfe, von der man im Bundesinnenministerium und im Kanzleramt
eher wenig weil3 und ihr zudem mit der unberechtigten Arroganz der entschei-
denden Steuerungsebene begegnet. Es steht zu erwarten, dass die in den vergan-
genen Monaten gemachten Erfahrungen eine erneute Diskussion um eine zeit-
geméRe bundesstaatliche Willensbildungs- und Entscheidung(sstruktur) ausldsen
werden. Sie sollte das aufnehmen, was sich auf L&nder- und kommunaler Ebene
langst findet: eine von den Beteiligten rege genutzte Strukturberichterstattung fur
die Gebietskdrperschaften. Die Ergebnisse und Folgen sind ermutigend und
belegen einmal mehr, dass organisationspolitisch gesehen der Bund zwar das
steuerungsstarkste, im Umsetzungsprozess foderalstaatlicher Politiken aber das
inzwischen schwéchste Glied darstellt.

Dies wird noch dadurch verstérkt, dass sich der Bund eine im Zeitablauf stetig
steigende Zahl von Bundesdmtern geschaffen hat, die zu Recht kritischer Dis-
kussion unterliegen: vom BAMF uber das Kraftfahrtzeug- oder das Umweltbun-
desamt bis hin zum Verfassungsschutz und zur Materialforschung. Bei ihrer
Begriindung meist als ausgelagerte Vollzugseinrichtung oder Aufsichtsbehérde
konzipiert, haben sie sich aufgrund eingeschrankter Offentlichkeit zu wahren
Burokratiemonstern (und/oder Sinekuren) entwickelt. Haufig, wenn tberhaupt,
nur internen Evaluationen ausgesetzt, findet sich in ihnen noch ein Verwaltungs-
handeln, das man als vormodern bezeichnen kann: zumeist strikt hierarchisch
aufgebaut und sich einer dem komplementéren Prozessorganisation bedienend,
kommt es fast exemplarisch zu Verwerfungen, die in Fehlleistungen und Zeit-
wie Ressourcenverschlei minden, gelegentlich deshalb auch die Existenz eini-
ger dieser Amter infrage stellen. Die mangelnden Kapazititen des BAMF sind
derzeit in aller Munde, der Spott tiber sein Wirken auch. Nur bei ungewdhnli-
chen Ereignissen trifft die Bundesamter das Licht der Offentlichkeit, so wie
derzeit im Fall des Kraftfahrtzeug-Bundesamtes. Hier angesichts der manipulati-
ven VW-Installationen nur von Kontrollverlust zu sprechen, diirfte einer Ver-
niedlichung des Sachverhalts gleichkommen. So akzeptierte man bei der Priifung
des CO2-AusstoBBes und beim Kraftstoffverbrauch der VW-Produkte arbeitser-
leichternd jeweils die Herstellerangaben, sodass sich die Automobilindustrie
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jahrelang selbst kontrollierte. Die Folgen sind bekannt und beschadigen inzwi-
schen den Ruf der deutschen Industrie.

Binnenstaatlich verbleibt mithin viel Arbeit, die sich vor allem auf das Zusam-
menwirken der Gebietskdrperschaften richten sollte. Das ékonomisch wie poli-
tisch starkste Mitglied der Europaischen Union dirfte es sich kaum langer leisten
kénnen, institutionell derart suboptimal aufgestellt zu bleiben. Da das Interesse
der amtierenden Minister an einer leistungssteigernden Reform ihres eigenen
Hauses meist uberschaubar ist (und man sich dabei gern auf Art. 65 GG beruft),
musste der Anstol? aus dem Kabinett kommen, verbunden mit einer entsprechen-
den Selbstverpflichtung der Akteure. Nicht nur die angesprochene Strukturbe-
richterstattung, die regelméRig Uber die gegebenen organisatorischen Kontexte
und deren Kapazitat wie Veradnderungsbedarf berichtet, sondern auch ein explizi-
ter Vergleich, erneut binnenstaatlich wie europaweit, sollten selbstverstandlich
werden. Zwar bemihte man sich im Rahmen der Fdderalismusreform-
Kommission Il durchaus, wenigstens die La&nder einem Vergleich ihrer Verwal-
tungskapazitaten zuzufilhren und brachte es auch zu einer Erweiterung des
Grundgesetzes, doch stellt der in Art. 91d GG fiir Landervergleiche eingefligte
Abschnitt nur eine Kann-Bestimmung dar, mit der erwartbaren Folge weitestge-
hender Inaktivitét.

Die sich fiir die europaische Ebene anbietenden Konsequenzen wurden bereits
angesprochen: Konzentration auf jene Aufgabenfelder, die zweifelsfrei der euro-
paischen Wahrnehmung, Beteiligung oder Mitwirkung bedirfen; prioritare
Schaffung jener infrastrukturellen Voraussetzungen, ohne die das europaische
Projekt angreifbar ist oder leerlauft (Sicherung der EU-Aulengrenzen als vor-
dringlichste Aufgabe); konsequente Uberpriifung der jeweiligen gebietskorper-
schaftlichen Tragfahigkeit (EU, Zentralebene, Gliedstatten/Regionen, kommuna-
ler Raum) auf das Potential zur Aufgabenwahrnehmung, Aufgabenibertragung
oder zum Aufgabenverzicht; auf dieser Basis ggf. Vereinbarung von europdi-
schen Verteilungsschlisseln (Kontingentierung); entsprechender Ausbau der
zwischenstaatlichen Zusammenarbeit oder aber Vergemeinschaftung; Verzicht
auf Transferpolitiken im Fall entwicklungshemmender Umverteilungen; Rick-
Ubertragung dezentral nachweislich besser wahrzunehmender Aufgabenfelder /
Kompetenzen in mitgliedsstaatliche Trégerschaft; Einberufung eines Européi-
schen Konvents zu unabweisbaren Vertragsanderungen; kein erneuter Versuch
zur Schaffung einer Europdischen Verfassung.

Im Ubrigen liegen inzwischen die Vorstellungen zu einer zeitgemaRen und die
britische EU-Mitgliedschaft sicherstellenden EU-Reform auf dem Tisch. Sie sind
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mitnichten ,,erpresserisch®, wenn auch durch das begrenzte europdische Enga-
gement und Selbstverstdndnis der Briten gepréagt. Der niichterne Pragmatismus
des Vereinigten Konigreichs ware zu nutzen, um die Européische Union zu stabi-
lisieren. Unter den vier groRen Themenfeldern (deutlicher in der englischspra-
chigen Fassung: Safeguarding the rights of non-Eurozone countries; limiting EU
migrants’ access to welfare; a ,,red card” fiir national parliaments; deepening
the single market, boosting free trade and cutting red tape) ist mit Ausnahme der
Freizligigkeitseinschrdnkung keines, das der Union in ihrer derzeitigen Verfas-
sung nicht helfen kénnte. Und selbst das Freiziigigkeitsrecht sollte angesichts der
aktuellen Wanderungsbewegungen durchaus einer Uberpriifung unterliegen. Im
Ubrigen aber haben das aktuelle Versagen der EU und die unbedachte Entschei-
dung der Kanzlerin ein window of opportunities getffnet, das genutzt werden
sollte.

SchlieBlich ist zu hoffen, dass der ohnehin erwartbare Generationenwandel auf
den européischen Filhrungsebenen eine pragmatische, konsequente und weniger
dem ,,Glauben* an Europa als vielmehr eine am handwerklichen Kdnnen bei
dessen Gestaltung ausgerichtete Haltung befordert. Die Generation der Juncker
et al. hat sich erkennbar Gberlebt, ihr fehlt die Kraft zu einer niichternen Analyse
der Ausgangssituation und zu Entscheidungen, die nicht nur Gewinner kennen
(kénnen) und vor allem den Glauben an rechts- und sozialstaatliche Sicherungen
wiedergeben. Komplementér ist zu erwarten, dass die Generation der Merkel und
Hollande, die ihre politische Zukunft hinter sich haben durften, die Zeichen der
Zeit erkennt. Die Europdische Union ist zu wichtig, um sie allein sozialromanti-
schen Grundhaltungen und/oder (tages)politischer Opportunitét zu Giberlassen.

V. Ein Fazit

Ein Fall von Staatsversagen also? Ja, durchaus, wie anders kénnte man das orga-
nisatorische Chaos auf der Bundesebene beschreiben: von der bis heute andau-
ernden Plan- und Konzeptionslosigkeit bis hin zu der eigentumlichen Vollzugs-
ferne der politischen Entscheider? Im Ergebnis werden die dezentralen
Gebietskdrperschaften Uberfordert und schwécht sich die Hilfsbereitschaft der
Bevolkerung ab. Hinzu tritt die kuriose Rechthaberei der Kanzlerin, die noch
immer glaubt, die Grenzen offen halten zu kdnnen — und damit sich und das
Land binnenstaatlich wie europdisch isoliert. Addiert man dem, dass sie mit
dieser Fehlentscheidung und der Beschworung des ,,Wir schaffen das* die eigene
Bevolkerung gleichsam in Geiselhaft nimmt, Polizei und Bundeswehr tendenzi-
ell missbraucht und den européischen Partnern ungewollte Politiken aufzuzwin-
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gen sucht, wird das AusmaR des Staatsversagens und der mit ihm verbundenen
Geféhrdungen deutlich.

Und Europa? Ja, natlirlich, was wir derzeit beobachten, stellt in der Tat so etwas
wie einen Offenbarungseid der Europdischen Union dar. Angesichts der nicht
mehr zu leugnenden Verfallserscheinungen durfte es hdchste Zeit sein, sich vom
Ziel einer ever closer union zu verabschieden und die Bemihungen auf eine
handlungs- und zukunftsfahige, rechtsstaatliche Sicherungen gewéhrleistende
und den ,,Volkern Europas® dienende Union zu richten. Eine reife, verldssliche
und solidarische Staatengemeinschaft wére allzu ambitioniert gedachten Europa-
planen gegeniiberzustellen. Die Koinzidenz existenzgefahrdender Krisen, konti-
nuierlicher Vollzugsdefizite und der Gefahr, mit dem Vereinigten Konigreich ein
groRes und wichtiges EU-Mitglied zu verlieren, bietet dazu die Gelegenheit.?

2 Die bei der Drucklegung dieses Beitrags erkennbaren Versuche der Bundesregierung, die VVorgénge in
Paris nicht mit den hier diskutierten Politiken in VVerbindung zu setzen, mochte der Autor unkommen-
tiert lassen.
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